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Resumen: 
 
Se analizó la aplicación de la ley 1453 de Seguridad Ciudadana en la implementación del 
Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes de la Policía Nacional en Medellín. 
Esto en el periodo comprendido entre los años 2012 y 2015, bajo un enfoque de políticas 
públicas que permitirá el análisis relacionado de las mismas con la seguridad ciudadana en 
el País; asunto que se enmarca y vuelve importante con la Constitución de 1991 y que cobra 
mayor fuerza con la implementación en el año 2012 de la Ley de Seguridad Ciudadana. Ello 
para terminar evidenciando la profunda relación de la Política Pública de Seguridad con los 
índices de comisión de delitos y las encuestas de percepción ciudadana sobre Hurto y 
Homicidio, que los contiene y desestimula.  
 
Palabras Clave: Plan Nacional de Vigilancia por Cuadrantes, Política Publica de Seguridad, 
Hurto, Medellín, Seguridad Ciudadana, Percepción de seguridad,  
 
Abstract 
 
We analyzed the application of law 1453 of citizen security in the implementation of the 
national Plan of community surveillance by quadrants of the national Police in Medellín. 
This in the period between the years 2012 and 2015, under a public policy approach that will 
allow the related analysis of them with the citizen security in the country; Subject that is 
framed and becomes important with the Constitution of 1991 and that becomes more 
powerful with the implementation in the year 2012 of the Law of citizen security. This is to 
conclude by highlighting the deep relationship of public security policy with crime 
Commission indices and citizen perception surveys on theft and homicide, which contains 
and discourages them.  
 
Keywords: National quadrant monitoring Plan, Public security policy, theft, Medellín, 
citizen security, security perception. 
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Introducción 
 
En Colombia, después de cinco décadas de la lucha contra el narcotráfico y el 
conflicto interno armado, se han configurado una serie de conflictos urbanos que derivaron 
en oleadas de inseguridad y violencia, convirtiéndose en una problemática que afecta los 
derechos humanos, la vida, la honra de la sociedad en general. Al mismo tiempo, estos 
procesos derivaron en confrontaciones armadas urbanas  por el control del negocio del 
narcotráfico y demás rentas criminales, como lo son el microtráfico y la micro extorsión, 
dichas  confrontaciones se acentuaron en las ciudades como Medellín y Cali, donde las 
estructuras mafiosas, las guerrillas urbanas, las fuerzas militares y de policía y los grupos 
paramilitares se enfrascaron en una lucha armada que dejó miles de muertos durante los años 
de conflicto armado y guerras derivadas del negocio del narcotráfico (Instituto para la 
Pedagogía la Paz y el Conflicto Urbano [IPAZUD], 2009).  
Dado esto, la violencia se ha convertido en una problemática que ha caracterizado la 
historia reciente de ciudades como Medellín, incluso en la actualidad la ocurrencia de delitos 
de alto impacto sigue siendo un flagelo constate en la actividad criminal, y al mismo tiempo 
es relevante para las condiciones de estabilidad social y gobierno. Entre el 1 de enero y del 2 
de marzo del presente año, hubo más de 104 homicidios en la ciudad (El Tiempo, 2019), lo 
que demuestra papel fundamental de esta problemática en Medellín.  
Es importante resaltar que los alcaldes, según la Constitución Política de Colombia 
(1991), son la primera autoridad de policía de los municipios y de la mano de los 
comandantes de policía, en el caso puntual del  comando de la policía metropolitana del Valle 
de Aburrá, puedan tomar la decisión de hacia dónde enfocar la lucha para fortalecer la 
seguridad ciudadana, priorizar acciones de intervención y focalizar delitos de alto impacto 
para contener, por ende, ellos determinan el orden, gasto público en seguridad, y el foco de 
la política pública; como se evidencia en el último periodo en el que se priorizaron los hurtos 
y homicidios como delito de alto impacto. No obstante, también intentan disminuir delitos 
como la micro extorsión y el microtráfico a través del Plan Integral de Seguridad y 
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Convivencia de la Alcaldía de Medellín (2012) y por el otro la Política Pública de Seguridad 
y Convivencia del Departamento Nacional de Planeación [DNP] (2011). En el marco del 
primero de estos instrumentos se han construido en la Ciudad planes de seguridad y 
convivencia del nivel de comuna y corregimiento.  
Por lo anterior, en este artículo se quiere realizar una revisión normativista de la 
implementación de una Política Pública de Seguridad Ciudadana que se articula con la ley 
1453 de 2011, dando más herramientas a las instituciones de seguridad, administración de 
justicia y a los gobiernos locales para garantizar la seguridad de los territorios y con esto el 
acceso a los derechos que esto conlleva.  Se analiza la relación entre el marco jurídico, la 
operacionalización de la norma a través de la política pública de seguridad y su incidencia en 
la ocurrencia de delitos de alto impacto. Así mismo, se van a establecer una línea de análisis 
jurídico donde se pueda develar como dicha ley se aplica en la operatividad del día a día de 
la institución policial en el marco de los lineamientos de la política pública y los resultados 
que esto tiene en el diario vivir del ciudadano de a pie en Medellín. 
Lo que se pretende en este trabajo es mostrar cómo la Política Pública de Seguridad 
Ciudadana que se articula con la ley 1453 de 2011, bajo el entendimiento de la misma como 
herramienta. Lo propuesto parte de que las instituciones en ocasiones requieren operativizar 
las políticas y aplicarlas en el territorio con el fin de garantizar la seguridad ciudadana.  
El problema socio-jurídico que aquí se aborda puede ubicarse bajo el entendimiento 
de que desde la teoría se hace entre las relaciones de la política pública y su aplicación, 
entendiendo como parte de las dinámicas de la sociedad, la garantía de la seguridad. Por ello 
es necesario primeramente describir a través del entendimiento de la Política Pública de 
Seguridad Ciudadana que se articula con la ley 1453 de 2011, el cómo se da y como se aplica 
en la ciudad de Medellín.  
De acuerdo con la anterior se hizo necesario estructurar este trabajo en tres fases, el 
primero de los cuales abordará la descripción del entendimiento de las políticas públicas 
desde su enfoque y descripción. El segundo, que abordó el Plan Nacional de Vigilancia por 
Cuadrantes desde su origen y los conceptos que maneja, y finalmente, y, entendiendo que el 
proceso de articulación de la política es un proceso social, se abordó las problemáticas 
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sociales de Medellín en su contexto socio-jurídico e institucional entre los años 2012-2015, 
basados en las problemáticas sociales de la ciudad en tensión con la constitución, el código 
penal y la normativa penal-social.  
El desarrollo de estas tres fases de la investigación como tal, se encontró condicionado 
a la gestión de las realidades abordadas, a través del proceso de selección, fichaje, y 
organización de las fuentes, también a la sistematización de las mismas. Esto para poder 
garantizar que los análisis propuestos en cada fase, puedan ser estructurados de acuerdo con 
la comprensión de la fuente secundaria y lo que ella expresa, y la comprensión de la fuente 
primaria en relación con la teoría. Para dar cuenta finalmente, bajo la estructura de artículo 
de las pretensiones que tiene la investigación.  
Para la realización de esto, se parte de los escenarios de participación y acción 
ciudadana medida en estadísticas oficiales. Esto para evidenciar que las relaciones entre 
política pública y planeación de la seguridad, no solo recaen en ámbitos de poder, sino en 
cada interacción que realiza la ciudadanía con la institucionalidad. Esta evidencia provendrá 
de un ejercicio de corte cualitativo y documental. En cuanto al ejercicio cualitativo de 
investigación se partirá del enfoque de política pública para darle marco al análisis de las 
políticas de seguridad ciudadana en la ciudad de Medellín. En este sentido se pretende ofrecer 
una nueva mirada sobre percepción e incidencia ciudadana en el ejercicio de dicha política.  
Por ser esta una investigación documental de carácter histórico y analítico, se busca 
el entendimiento de la integridad y originalidad de las fuentes. Así también, se propende por 
la contrastación de la evidencia institucional con los postulados programáticos y teleológicos 
del plan. Teniendo en cuenta que allí solo se hace referencia a la percepción y participación 
ciudadana y a las cifras que la respaldan.  
Los instrumentos para la recolección de información (fichas) fueron diseñados con 
base en las categorías centrales de análisis y agrupados en bases de datos que también fueron 
elaboradas con la capacidad de sintetizar y esquematizar la información presentada, de 
acuerdo con dichas categorías. En cuanto a la manera de sistematizar y organizar la 
información, se recurrió a la contrastación de fuentes basados fundamentalmente en los 
descriptores conceptuales y el papel de la política pública en el manejo institucional de 
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administración y garantía de seguridad. Esto último en lo que concierne a los documentos de 
percepción ciudadana elaborados por la alcaldía de Medellín. Lo anterior se logrará debido a 
que las unidades de análisis están dadas desde la misma ficha, lo mismo que las unidades de 
contexto que permitirán ubicar la reflexión. 
Todo este análisis con el fin de evidenciar la profunda incidencia que tienen las 
construcciones jurídicas y normativas sobre una sociedad determinada y cómo se leen los 
fenómenos de la sociedad bajo dichas construcciones. Esto para entender finalmente que el 
ejercicio de la profesión del derecho, no se encuentra al margen de las dinámicas sociales en 
las que se inscriben los profesionales.  
De acuerdo con lo anterior, en el siguiente texto se busca precisar inicialmente qué se 
entiende por política pública desde el enfoque de las mismas políticas públicas, la seguridad 
ciudadana y la ley de seguridad ciudadana, con el fin de analizar el Plan Nacional de 
Vigilancia Comunitaria por cuadrantes (PNVCC) y contrastarlo con la aplicación de la ley 
de Seguridad Ciudadana en la implementación de dicho Plan Nacional en la ciudad de 
Medellín, entre los años 2012-2015. 
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I 
Las políticas de seguridad ciudadana en el marco del enfoque de política pública  
 
El enfoque de las políticas públicas 
 
Este artículo se enmarca dentro del campo conceptual de las políticas públicas que 
desde hace algún tiempo han tomado un papel relevante dentro de las ciencias sociales y 
jurídicas, como eje de análisis de las relaciones entre Estado y la sociedad en virtud a las 
demandas ciudadanas como el servicio de seguridad. De acuerdo con Roth Deubel (2002), 
quien menciona a varios autores para plantear el comienzo de este interés en la intervención 
de Estado en los procesos sociales y en generación de una oferta institucional que intenta 
suplir las necesidades de los ciudadanos. 
Para el caso hispanoamericano, el libro Politiques Publiques de Mény & Thoenig 
(1989), se puede considerar como un primer avance en el interés por constituir a las políticas 
públicas como eje de análisis dentro de la ciencia política. Posterior a esto, se describe un 
enfoque específico denominado public policy analysis, de los autores Knoepfel, Larrue, 
Varone, y Hill (2007), donde el análisis ya no se enfoca en el Estado mismo, sino en las 
actividades concretas del éste, encaminadas al diseño, elaboración, y ejecución de políticas 
públicas siendo relevantes otros actores como los ciudadanos y las organizaciones sociales y 
dejando de lado el estado centrismo.  
Además, es pertinente mencionar que para Latinoamérica los primeros avances en el 
estudio de las políticas públicas surgen en México con los trabajos de Aguilar Villanueva en 
(1992). 
En Colombia se puede establecer como uno de los primeros esfuerzos académicos 
encaminadas al análisis de las políticas públicas el que realizó Carlos Salazar Vargas (1995), 
por consiguiente, la afirmación de Roth Deubel (2002), al mencionar que en Colombia se 
han producido algunos trabajos relevantes en relación a las políticas públicas, de hecho se 
pueden mencionar los estudios de Moncayo que en el año de 1990 realizó un estudio de las 
políticas urbanas desde la lógica neomarxista que se amplió posteriormente en su texto de 
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Nuevos enfoques de la política regional en América Latina (2002). Luego surge el estudio 
de Wiesner Durán (1997), quien realizó un análisis crítico de algunas políticas públicas en 
Colombia, desde una lógica neoinstitucionalista. Finamente Roth menciona el trabajo de 
Pedro Medellín en 1998 y Alejo Vargas en 1999, que son investigaciones que abordan el 
análisis de las políticas públicas en Colombia desde un enfoque de políticas públicas (Pardo 
Ramos, 2011). 
En efecto, las políticas públicas se redefinen como la ciencia del Estado en acción. 
En esa dirección Roth Deubel (2002), afirma que: 
Entre las numerosas definiciones propuestas, Dye (1976) señala que el análisis 
de políticas públicas tiene que ver más con la explicación que con la 
prescripción, pues consiste en una indagación rigurosa de las causas y las 
consecuencias de las políticas públicas y que, finalmente, se esfuerza por 
desarrollar y probar hipótesis generales sobre las causas y las consecuencias 
de las políticas públicas por medio de la acumulación de investigaciones 
empíricas de relevancia general (p. 15). 
La anterior cita permite pensar que los estudiosos han estado más preocupados por 
establecer cuáles son las causas de la política pública que por determinar un discurso que 
diga cómo deberían ser esas políticas públicas.  
Por otro lado, “Meny y Thoenig (1992) las clasifican a partir de los métodos de 
conducción política, de los instrumentos de gestión administrativos” (Pardo Ramos, 2011, 
párr. 16). 
Cabe resaltar que el PNVCC no es una política pública, es un plan que está integrado 
dentro de las políticas públicas, específicamente aquellas concernientes a la seguridad, así 
mismo y considerando que las políticas públicas son en palabras de Oszlak & O’donnell 
(1981) “un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de 
intervención del Estado en relación con una, cuestión que concita la atención, interés o 
movilización de otros actores en la sociedad civil” (p. 14) 
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El PNVCC constituye un eje importante de análisis en términos de política pública 
de seguridad ciudadana en Colombia en tanto que involucra a las comunidades en su proceso 
de planeación y ejecución; y además mide sus impactos basados en estadísticas y en la 
percepción ciudadana. 
Así mismo, si se atienden las reflexiones realizadas por Cuervo (2007), citado por 
Ossa Bocanegra (2015), cuando dice que por política pública se conciben 
Las actuaciones de los gobiernos y de otras agencias del Estado, cuando las 
competencias constitucionales así lo determinen –en desarrollo de ese marco 
y de las demandas ciudadanas- caracterizadas porque constituyen flujos de 
decisión –o una decisión especifica- orientadas a resolver un problema que se 
ha constituido como público, que moviliza recursos institucionales y 
ciudadanos bajo una forma de representación de la sociedad que potencia o 
delimita esa intervención (p. 105). 
No obstante, “la política pública no existe «naturalmente» en la realidad, sino que se 
trata a la vez de una construcción social” (Muller y Surel, 1998, citados por Roth Deubel, 
200, p. 28). Esto en clave del PNVCC se puede asimilar como el resultado de una respuesta 
institucional a un fenómeno de violencia con determinadas características y así mismo a la 
asimilación por parte de la sociedad de un servicio de policía mucho más cercano y próximo 
a los requerimientos de las condiciones de seguridad del ciudadano de a pie, como es el caso 
particular de los hurtos y los homicidios en Medellín. 
En el contexto colombiano estudiosos han definido la política pública como “el 
conjunto de sucesivas respuestas del estado frente a situaciones consideradas socialmente 
como problemáticas” (Salazar Vargas, 1995, p. 50), o como el “conjunto de sucesivas 
iniciativas, decisiones y acciones del régimen político frente a situaciones socialmente 
problemáticas y que buscan la resolución de las mismas o llevarlas a niveles manejables” 
(Vargas Velásquez 1999, citado por Velásquez Gavilanes, 2010, p. 181). 
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Las políticas y la seguridad ciudadana 
 
Retomando a Roth Deubel (2002), se debe tener en cuenta que “el análisis de las 
políticas públicas consiste en examinar una serie de objetivos, de medios y de acciones 
definidos por el Estado para trasformar parcial o totalmente la sociedad así como sus 
resultados y efectos” (p. 28).  
De acuerdo con lo anterior, podría entenderse el concepto de política pública de 
seguridad que como “las políticas y estrategias llevadas a cabo o en curso, y en la consecuente 
puesta en marcha de un plan de reforma y modernización legal e institucional” (Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD, 2005, p. 5) lo que permite establecer que la 
política pública de seguridad es una construcción institucional encaminada a modernizar el 
accionar del Estado frente a demandas de seguridad por parte de los ciudadanos. 
Así mismo, los productos de la política son los resultados de la política pública: 
bienes, servicios o recursos que son recibidos por los grupos objetivos o beneficiarios, y 
finalmente los impactos de la política que son los cambios en el comportamiento o 
actividades que resultan de los productos de la política como construcción institucional. 
Debido a esto es que afirma Roth Deubel (2002) que se debe acompañar: 
La puesta en marcha del proyecto o programa. En la que el “objetivo es, por 
una parte, controlar el buen desarrollo de los procedimientos previstos y, por 
otra, permitir la detección de problemas para poder realizar los ajustes 
necesarios a tiempo (p. 149).  
Este tipo de evaluación es pertinente para esta política pública, porque permite 
monitorear cada semestre o cada año a los logros y a las dificultades que ha tenido el PNVCC 
y su implementación y puede ser realizada por las mismas personas de la Policía Nacional de 
Colombia o por una persona de la administración o a través de una veeduría además, este 
tipo de evaluación de política pública es importante una evaluación continua ya que es “un 
instrumento que suministra información permanente para ajustar continuamente tanto los 
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objetivos como los medios y los procesos de una política o de una acción pública” (Roth 
Deubel, 2002, p. 149). 
Es así como, analizar del PNVCC se torna pertinente, ya que como herramienta 
técnica para el análisis de las políticas públicas permite generar dos visiones fundamentales 
en la compresión de los fenómenos y los resultados en el marco de la acción de la política 
pública, la primera de ellas es la observación de “tendencias” en los resultados de dicha 
acción, mientras que por otro lado, permite un primer acercamiento a los resultados lo que 
puede permitir tomar decisiones y correcciones que lleven al cumplimiento de los objetivos 
de la política pública. 
Lo anterior permite evidenciar la interacción que existe entre las acciones del 
gobierno por medio de las instituciones asociadas como la Policía Nacional de Colombia a 
través del PNVCC y la interacción en la operatividad con los índices de ocurrencia de delitos 
de alto impacto como lo son el homicidio y el hurto. Por otro lado, el concepto de las políticas 
de seguridad y convivencia ciudadana se ha ligado en sus análisis de manera importante con 
el conflicto armado, pero en éstos, se debe tener en cuenta el concepto de gobernabilidad 
desde una perspectiva que privilegie el estudio de las condiciones y comportamientos de la 
seguridad y la convivencia ciudadana, en términos de índices de ocurrencia de delitos de alto 
impacto e indicadores sociales que pueden incluso, relacionarse con el conflicto armado.  
Además, el PNVCC es un plan que obra en la práctica local y territorial como una 
herramienta para la gobernabilidad de los municipios, permitiendo que el territorio pueda 
administrarse de acuerdo a las funciones de la rama ejecutiva y a los fines del Estado que en 
este caso sería el de brindar seguridad, teniendo en cuenta que la Constitución Política se 
establece que “El alcalde es la primera autoridad de policía del municipio. La Policía 
Nacional cumplirá con prontitud y diligencia las órdenes que le imparta el alcalde por 
conducto del respectivo comandante” (Constitución Política de Colombia, 1991, art. 315). 
Esto demuestra que el Plan es funcional a la discrecionalidad del mandatario municipal, esto 
quiere decir que es él quien determina cuales son los delitos de alto impacto a mitigar, así 
como el ordenador del gasto y la inversión en seguridad. 
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La ley 1453 de 2011: Ley de Seguridad Ciudadana 
 
Para contener la ocurrencia de delitos alto impacto, y demás  problemáticas de 
seguridad, el gobierno se apoya en las políticas públicas, derivadas de las leyes, en este caso, 
específicamente para el presente estudio la ley 1453 de 2011 o ley de seguridad ciudadana, 
adicional a eso se crean estrategias institucionales desde la fuerza pública como el PNVCC 
(Policía Nacional de Colombia, 2010), estrategia institucional que busca mejorar los índices 
de ocurrencia de delitos de alto impacto, para mejorar las condiciones de gobernabilidad del 
territorio y la legitimidad del servicio de policía, específicamente el de vigilancia; otro de sus 
objetivos también era mejorar la sensación de seguridad en los ciudadanos. 
La importancia de este del análisis jurídico de la implementación del PNVCC radica 
en que la directriz enmarcada en el la ley de seguridad ciudadana 1453 de 2011 debe 
necesariamente articularse a las voluntades políticas y directrices de las administración 
municipales, por ende en el caso de Medellín pretendemos analizar, si en la implementación 
de dicha política institucional de la policía nacional se cumple con el espíritu de la norma y 
las directrices que allí se plantean, o si por el contrario se genera un reacomodamiento de la 
misma en función a las condiciones operacionales de los cuerpos de vigilancia policial de la 
ciudad, a las decisiones de la administración municipal, a las condiciones sociales y la 
configuración del crimen organizado en la ciudad. 
Sumado a lo anterior, cabe resaltar que la ley 1453 de 2011 indica explícitamente que 
es la unión de diferentes instituciones que plantean diferentes problemáticas en diversidad de 
escenarios operacionales:  
Representa un trabajo arduo de análisis, discusión y concertación con 
numerosas Entidades del Gobierno, incluyendo al Ministerio del Interior y de 
Justicia, al Ministerio de Defensa, a la Alta Consejería para la Seguridad y 
Convivencia, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, y otras Entidades 
del Estado como la Procuraduría General de la Nación, la Fiscalía General de 
la Nación, así como organismos internacionales, ONG y representantes de la 
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sociedad civil (Colombia. Ministerio del Interior y de Justicia [MinJusticia], 
2011, p. 7). 
La ley 1453 de 2011 tiene presente la relación interinstitucional que se establece en 
la garantía de la seguridad ciudadana y el acceso a los múltiples derechos que el ejercicio de 
esta conlleva por ejemplo el derecho a la vida; que en su diseño:  
Recoge también las sugerencias y solicitudes de los alcaldes y gobernadores 
del país, con quien el Gobierno se reunió y socializó el Proyecto. Por primera 
vez, se discutió una reforma de este tipo en el Consejo Superior de Política 
Criminal, donde tienen asiento, entre otros de los ya mencionados, las Altas 
Cortes, el Gobierno y el Congreso de la República, junto con los más 
reputados expertos en la materia (MinJusticia, 2011, p. 7). 
Dado que son quienes operacionalizan esta ley en los territorios, dictaminan recursos 
y voluntades políticas además de incluir a los operadores de justicia como lo son las cortes. 
 
II 
El PNVCC 
 
Origen y concepto del Plan 
 
El PNVCC se puede entender como esa estrategia institucional encaminada a la 
modernización del servicio de la Policía Nacional, a través de la actualización en la gestión 
pública de los recursos y en la incorporación de las nuevas tecnologías en la prestación del 
servicio de vigilancia policial. En este sentido fue presentada por “la Policía Nacional, a 
través de la Dirección de Seguridad Ciudadana, diseñó el Plan Nacional de Vigilancia 
Comunitaria por Cuadrantes con la misión de contribuir a la construcción de una cultura de 
convivencia ciudadana” (Policía Nacional de Colombia, 2010, p. 9), como una estrategia 
nueva que vincula a los efectivos de la policía nacional a la comunidad y estas a la estrategia 
de seguridad y convivencia a través de las distribución geográfica de los cuadrantes. La tesis 
modernizadora del estado colombiano y de sus instituciones no es realmente nueva, pues la 
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misma creación de la Policía Nacional se presentó como modernizadora, cuando entre 1888 
y 1899 cuando el Gobierno Nacional dicta el decreto 1000 del 5 de noviembre de 1891, 
mediante el cual se organiza un cuerpo de Policía Nacional, se crea la institución de carácter 
nacional y se suprimen las policías departamentales y municipales.  
Ahora bien, suelen presentarse de manera indistinta estrategia y táctica en la medida 
en que las reorientaciones en los medios para obtener los fines misionales e institucionales 
muestran déficits o caídas en sus resultados. Modernizar en el discurso oficial responde a una 
necesidad o decisión de cambio estructural o funcional. El presente tema puede ser 
comprendido como cambio funcional, ya que la Estrategia Institucional Para La Seguridad 
Ciudadana: PNVCC, recoge a su vez, el de inteligencia, investigación, gestión de recursos 
humanos, formación y capacitación, atención al ciudadano y tecnología, por cuadrantes. Así 
la Dirección General de la Policía Nacional a través del instructivo 113 de 2006, citado por 
la Policía Nacional de Colombia (2010) plantea que: 
El Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes se pasa a ser la 
columna vertebral del servicio de Policía, el cual contempla una variación en 
los parámetros de seguimiento y evaluación a la gestión del mismo, 
sobrepasando la medición de su efectividad en la “operatividad” (medida 
reactiva); en este caso, la evaluación se centra en el cumplimiento de las metas 
que se formulen en las unidades de acuerdo con su diagnóstico. Bajo esta 
premisa, los aspectos a evaluar serán: la gestión policial, la reducción 
estadística delictiva y la percepción ciudadana (p. 9). 
Esta iniciativa se ha realizado como cumplimiento de la política de seguridad 
democrática en su componente de seguridad ciudadana y, se plantea desde la lógica 
institucional como la capacidad de responder a las demandas de seguridad de los ciudadanos 
de las urbes. La política de seguridad democrática plantea la incorporación de civiles en la 
lucha contrainsurgente y el delito en el gobierno de Álvaro Uribe Vélez –zonas rurales y 
urbanas- a través de la red cooperantes que se presenta como:  
Una red de ciudadanos en las zonas urbanas y rurales del país cooperará activa, 
voluntaria y desinteresadamente con las autoridades, participando en 
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programas ciudadanos de cultura para la seguridad y brindando información 
que permita la prevención y la persecución del delito (Colombia. Ministerio 
de Defensa Nacional, 2006, p. 4). 
A la Policía Nacional le corresponde como se ha indicado el cambio de modelo dentro 
de sus competencias y se expresó a través del instructivo citado, pasando de los mecanismos 
de reacción a los de prevención, con lo que se pasa un modelo que responda a esa nueva 
visión de Estado y Ciudadanía cooperando en el logro de los fines de seguridad y 
convivencia, ya que:  
El modelo de vigilancia comunitaria (VICOM) fundamenta su actuación en 
los principios de prevención, proximidad, continuidad y, coordinación 
interinstitucional; tratamiento integral al delito y las contravenciones, lo cual 
implica contar con policías formados en competencias de liderazgo, amplia 
cultura del trabajo (orientación a la solución de problemas, planeación, 
rendición de cuentas) y conocimiento profundo del entorno que interviene 
(Policía Nacional de Colombia, 2010, p. 9). 
Si se quiere hay una resignificación en la concepción del papel del ciudadano, pero –
al menos en ese gobierno- resulta en una política de gobierno muy smittiana acerca del 
enemigo del Estado y el orden social y político en el que al ciudadano se le asigna un rol de 
cooperante. Luego, bajo se premisa se entendió que el ciudadano era indiferente al orden 
dada su desconfianza en las instituciones y, esa desconfianza le otorgaba cierta 
“complicidad” con el delito. La incorporación del ciudadano a los planes de convivencia 
significó atraerlo al lado correcto y la vigilancia por cuadrantes el mecanismo operativo para 
su funcionalidad. 
Esto demanda la existencia de una política pública cuyo diseño institucional no solo 
sea eficiente y eficaz, sino que sea funcional de acuerdo con las condiciones sociales y a la 
operatividad de las estructuras pertenecientes al crimen organizado del territorio que se 
buscar impactar o en el cual se va a implementar. 
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Así mismo, en este Plan, se hace referencia a las acciones integradas que desarrolla 
el Estado con la Policía Nacional y con la ciudadanía, destinadas a garantizar la paz y la 
convivencia, mitigando varias expresiones de violencia y, en general, a prevenir la ocurrencia 
de delitos en contra de los ciudadanos y sus bienes, esto porque, los sistemas democráticos 
enfrentan problemas de gobernabilidad algunos de ellos derivados de problemáticas ligadas 
a la seguridad ciudadana (González, 2003).  
En el caso de Medellín, dentro de las amenazas a la seguridad de los ciudadanos, se 
puede mencionar la confrontación entre bandas del crimen organizado, situación que se 
convirtió para la Administración Municipal en un reto para la gobernabilidad de la ciudad y 
esa necesidad se tradujo en un diseño institucional enmarcado por el modelo del PNVCC. 
Por ello, desde la Dirección de Seguridad Ciudadana de la Policía Nacional (DISEC) 
en manos del entonces Mayor General León Riaño y enmarcado dentro de la denominada 
política de seguridad democrática del expresidente de la República Álvaro Uribe Vélez se 
originó el PNVCC inspirado en el modelo de vigilancia policial de los Carabineros de Chile. 
En este modelo, los habitantes de un territorio determinado tienen un sistema de vigilancia a 
cargo de Carabineros como una estrategia encaminada al contexto urbano, en donde,  
Para efectos del patrullaje, el territorio jurisdiccional de cada comisaría se 
divide en sectores delimitados (denominados cuadrantes), a partir de los 
cuales se levanta información precisa acerca del número y características de 
su población, actividades económicas y sociales más importantes, y realidad 
delictual (Chile Atiende, 2019, párr. 1). 
Este modelo, en función a las características propias de las dinámicas y operatividad 
del crimen organizado en nuestro territorio implicó una restructuración en la operación de la 
Policía Nacional de Colombia en lo que respecta a patrullajes, manejo de “puntos calientes” 
y un servicio de policía más cercano al ciudadano, además en la búsqueda de la optimización, 
efectividad y eficiencia se asignan unos oficiales, suboficiales y patrulleros responsables de 
zonas previamente georreferenciadas y caracterizadas, según sus condiciones sociales, 
económicas, históricas y de índice criminal. Esto, corresponde, según la Dirección de 
Seguridad Ciudadana de la Policía Nacional a: 
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Un nuevo programa de vigilancia policial implementado por la Policía 
Nacional en las ocho ciudades más grandes del país a partir del año 2010; (…) 
el cual se enfocó en mejorar la capacidad para implementar los nuevos 
protocolos de vigilancia del Plan Cuadrantes (Fundación Ideas para la Paz, 
2013, párr. 1). 
Como documento jurídico, el Plan tiene como objetivo: 
Optimizar el servicio de policía a través del fortalecimiento del talento 
humano, la delimitación territorial, la asignación de responsabilidades y la 
distribución eficiente de los recursos, con el fin de contrarrestar causas y 
factores generadores de delitos y contravenciones, contribuyendo al 
mantenimiento de la seguridad y convivencia ciudadana (Policía Nacional de 
Colombia, 2010, p. 14).  
El plan está compuesto a su vez de planes como el Plan de Vigilancia, El Plan de 
Inteligencia Policial, El Plan de Investigación Criminal; El Plan de Gestión Humana, El Plan 
de Formación y Capacitación; El Plan de atención al Ciudadano, y el Plan de Tecnología 
Policial. Todo ello dirigido a “prevenir la comisión de delitos, contravenciones y faltas; 
garantizar un clima de seguridad y tranquilidad aceptables y propender por la vigencia de las 
normas, el disfrute de los derechos y el cumplimiento de los deberes, la Policía Nacional” 
(Policía Nacional de Colombia, 2010, p. 9). 
El plan es presentado como la principal estrategia operativa de la institución que 
incorpora los procesos y mecanismos requeridos para organizar el trabajo policial, asegura 
mayor acercamiento e integración con la comunidad, enfrenta diversos retos dentro y fuera 
de la Institución, viene acompañado y soportado con el desarrollo de un componente 
tecnológico y tiene el potencial para lograr la transformación de la relación ciudadano-
Policía-Estado y para mejorar progresivamente la seguridad y convivencia ciudadana. 
El plan resulta sistemático y detallado, desde los fundamentos, objetivo y objetivos 
específicos hasta los detalles de antes, durante y después del servicio a través de la hoja del 
servicio y hoja de registro, todo ello busca la operacionalización del mismo. Todo este 
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entramado técnico y burocrático pretende el seguimiento y sistematización del servicio 
prestado al cliente, es decir al ciudadano, lo que sin duda es propio del modelo de 
administración, gestión y servicio al cliente de la empresa privada, puesto que indica que: 
El desarrollo de los diferentes servicios policiales tendientes a aumentar la 
eficiencia, eficacia y efectividad de los mismos, mediante la planificación, 
ejecución y control de los procesos y actividades, a la disposición del talento 
humano, los recursos logísticos y financieros para dar respuesta a los 
requerimientos del cliente (ciudadanía) (Policía Nacional de Colombia, 2010, 
p. 48). 
Por su parte, la institución Ideas para la Paz menciona que: El PNVCC es una 
revolución gerencial en la Policía porque exige que los policías de las patrullas y sus 
comandantes, así como otras entidades responsables de la seguridad en las ciudades, sean 
capaces de construir un modelo mental compartido sobre el funcionamiento de la seguridad 
y la inseguridad. En la vigilancia que prestaba la Policía antes del Plan, “se privilegió la 
“reacción” frente al delito que ocurre en condiciones de flagrancia, pero en el PNVCC se 
exige y se induce la planeación y la prevención” (Fundación Ideas para la Paz, 2012, p. 7). 
Es así como el PNVCC es el resultado de la evolución del servicio policial desde el 
denominado “PARCO” o Participación Comunitaria del año de 1993 con el que se inicia un 
proceso de implementación de la cooperación ciudadana al servicio policial que luego se 
modifica a “POLCO” o Policía Comunitaria del año de 1998 que pretendía la incorporación 
de la ciudadanía como ayudante en el proceso de vigilancia y seguridad ciudadana. Después 
surgió la necesidad operativa de desvincular la intervención directa ciudadana del servicio 
policial, dada la intensidad del conflicto y por estrategias institucionales, para ello se 
modifica la doctrina de la administración policial y se establece el “VICOM” o Vigilancia 
Comunitaria del año 2006, donde se profesionaliza el servicio, sin embargo, no se reordenan 
las unidades operativas (Bonilla-Ovallos, 2013). 
Posterior a todo lo anterior se formula el PNVCC donde se espera un “alto grado de 
cooperación ciudadana” en esta estrategia que les otorga operatividad a las políticas de 
seguridad. Su objetivo es reducir los delitos e incrementar la sensación de seguridad en la 
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población urbana donde se vivía una ola de violencia derivada en su mayoría por el 
enfrentamiento de las estructuras mafiosas que quedaron luego de la desmovilización de las 
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) y la eventual extradición de los ex Comandantes 
de dicha organización(Bonilla-Ovallos, 2013). 
En la ciudad de Medellín, la estructura mafiosa residual ligada a las AUC es la 
denominada Oficina de Envigado, que durante la operación de las AUC estuvo bajo el control 
de Diego Fernando Murillo Bejarano alias Don Berna, comandante del Bloque Cacique 
Nutibara de las AUC Posterior a su extradición se inició una confrontación interna entre dos 
grupos de “La Oficina”, lo que llevó a que se incrementara la ocurrencia de delitos de alto 
impacto, específicamente el homicidio (Coordinación Colombia Europa Estados Unidos- 
Nodo Antioquia, Asociación de, Víctimas y Sobrevivientes del Nordeste Antioqueño, 
Corporación Jurídica Libertad, & Fundación Sumapaz, 2017). 
Este hecho se constituyó en un problema para la gobernabilidad de la ciudad, ya que 
estos índices de criminalidad tan altos no solo afectaron la percepción del ciudadano sino que 
además generaron que la institucionalidad no pudiera ejercer un control en todo el territorio, 
dado que la violencia y los actores armados presentes en estos territorios segregaron a las 
comunidades, con lo que en su momento se denominaron fronteras invisibles, afectaron 
también las dinámicas económicas y sociales de la población dado que al restringirse la 
movilidad de los habitantes muchos de ellos se ven perjudicados en sus compromisos 
laborales y académicos, además de las relaciones sociales vulneradas por la misma restricción 
de movilidad impuesta por los ilegales. 
El plan de desarrollo de Medellín 2012-2015 en el componente 1: seguridad, 
convivencia, derechos humanos y gobernabilidad, plantea desde su diagnóstico, expone qué: 
La ciudad se encuentra permeada por la existencia de diversas modalidades 
delictivas, que se disputan el territorio buscando el control de rentas tanto 
legales como ilegales, producto de la extorsión y distintas modalidades de 
tráfico de drogas y armas, sumado a otras actividades y fenómenos (delitos 
contra la propiedad, secuestro, extorsión, homicidios) (Alcaldía de Medellín, 
2012b, p. 39). 
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En la matriz se presenta así:  
 
 
Figura 1. Matriz de la línea 1 del Plan de Desarrollo Medellín 2012-2015. 
Nota: fuente tomada de (Alcaldía de Medellín, 2012b, p. 34). 
 
Teniendo en cuenta la falta de control efectivo por parte de las autoridades judiciales, 
el componente de seguridad y convivencia, el objetivo del mejoramiento de las condiciones 
de seguridad y convivencia de la ciudad, a través de los programas e iniciativas buscan 
superar “las dificultades que se presentan a la hora de enfrentar las estructuras criminales en 
la ciudad, es que éstas han aprendido las prácticas de control territorial” (Alcaldía de 
Medellín, 2012b, p. 40). Dichas estructuras obtienen ingresos económicos a través de 
distintas modalidades criminales como “la extorsión o vacunas, el microtráfico, el 
ofrecimiento de seguridad al comercio y la ciudadanía, de ahí que los estén convirtiendo en 
áreas de apetecido control y, por ende, en campos de disputa” (Alcaldía de Medellín, 2012b, 
p. 40), lo que se traduce en la necesidad de ofrecer a la ciudadanía y al comercio de la 
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alternativa de la legalidad y al Estado como garante de los derechos –especialmente 
seguridad- a esa ciudadanía cautiva del control territorial de los grupos delincuenciales. 
En el programa Medellín: más seguridad y más vida, se traza la tarea de la 
formulación de La formulación de la Política Pública Municipal de Seguridad y Convivencia, 
será –como- la prioridad. Donde se prioriza la participación y trabajo de la comunidad: 
Esta construcción será un trabajo participativo con la comunidad, entidades 
del sector público y privado y la academia, que fomentará la concertación de 
planes zonales de seguridad y trabajo profundo con la comunidad, en el que 
se establezcan criterios asociados a la necesidad específica de cada territorio 
(Alcaldía de Medellín, 2012b, p. 42). 
Es importante resaltar que durante el mismo periodo -2012-2015- se formularon la 
Política Pública de Seguridad y Convivencia del Municipio de Medellín (Alcaldía de 
Medellín & Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito - UNODC, 2015). 
luego de que el acuerdo 21 de 2015 adoptara un Modelo Integral de la Gestión Local de la 
Seguridad y convivencia y el Plan Integral de Seguridad y Convivencia 2012-2015 (Alcaldía 
de Medellín, 2012a). Esto indica una suerte de dispersión en entre normas –de distinto rango- 
y planeación o gestión de las administraciones territoriales. Pues si bien el voto programático 
obliga a vaciar ese respaldo ciudadano en el plan de desarrollo municipal y que las realidades 
de cada entidad territorial varían, las políticas y planes –especialmente las que vinculan a la 
Policía Nacional con los entes territoriales- pueden presentar discrepancias en sus 
articulaciones al obedecer a mandatos diferentes como los que emanan de ministerios y 
secretarías de gobierno. 
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III 
Análisis de la aplicación de la Ley de Seguridad Ciudadana en la implementación del 
PNVCC en la ciudad de Medellín años 2012 – 2015. 
 
La ley 1453 de 2011, iniciativa del Ministerio del Interior en cabeza del ministro 
Germán Vargas Lleras, como muchas de las contingencias normativas, aunque en principio 
contempla la unidad de materia y las reglas para el ejercicio de la autonomía legislativa, es 
el resultado de coyunturas donde las autoridades y ciudadanos coinciden en agendas 
impulsadas por medios de comunicación, donde la percepción ciudadana “enciende” las 
alarmas sobre el aumento de la criminalidad –asociada a ciertos tipos de delitos asociados al 
patrimonio, como hurtos, fleteos, etc.,) sin que la política criminal responda en esos casos a 
principios como necesidad o racionalidad. La ley es en sentido material una modificación a 
tres códigos: Código Penal, el Código de Procedimiento Penal, el Código de Infancia y 
Adolescencia, además de modificar las reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras 
disposiciones en materia de seguridad. Esta última parte referida a la seguridad, se consagran 
los siguientes temas expuestos en la ley en mención: 
 
 Capítulo II, artículos 48 y s.s. sobre la función de control de garantías y otros 
temas de procedimiento penal;  
 Capítulo III, artículos 72 y s.s. relacionados con la extinción de dominio.  
 Capítulo IV, artículos 87 y s.s. relacionados con la infancia y adolescencia.  
 Capítulo V, artículos 97 y s.s. relacionados con el deporte profesional.  
 Capítulo VI, artículos 99 y s.s. denominado “otras medidas” con los que el 
legislador buscó garantizar la seguridad ciudadana o la seguridad y 
convivencia (Ley 1453 de 2011). 
Tales disposiciones, como se dijo son contingentes a problemas de relevancia 
mediática, ciudadana e institucional que modifican normas ordinarias de carácter penal, sin 
mayor motivación, pues el proyecto radicado en senado a la comisión primera bajo el tema 
del sector justicia, indicaba que tenía cuatro objetivos primordiales: 
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Eliminar la impunidad; luchar contra la criminalidad organizada y el 
terrorismo; aumentar la efectividad del procedimiento penal, la extinción del 
dominio y la responsabilidad juvenil; y vincular a la comunidad en la 
prevención del delito, sin poner en peligro la integridad de sus miembros, ni 
afectar sus derechos fundamentales. en materia penal, el proyecto busca 
establecer mecanismos que eliminen la impunidad y mejoren la técnica 
legislativa en la redacción de algunos tipos penales, tales como, el aumento de 
penas a ciertos delitos con el fin de evitar la excarcelación, darle a la policía 
nacional la competencia para vigilar la detención domiciliaria y electrónica, 
creación de nuevos delitos (delito de pertenencia a banda armada), creación 
del registro nacional de salvoconductos y del registro nacional de órdenes de 
captura, entre otros. en lo concerniente al proceso penal, se hacen 
modificaciones puntuales relacionadas con la remoción de obstáculos 
injustificados que generan impunidad y caos en la administración de justicia, 
para lo cual se proponen medidas como, la modificación de las reglas de 
competencia en relación con los jueces de control garantía, la cual podrá ser 
ejercida por cualquier juez penal municipal; o la modificación del régimen de 
allanamientos, para permitir que estos se puedan hacer en horas de la noche. 
en cuanto a la extinción de dominio, el principal problema que se presenta es 
la dificultad de la notificación que ha paralizado múltiples procesos durante 
años, por lo cual se toman medidas para mejorar el sistema de emplazamientos 
y notificaciones, respetando las garantías de las personas que pueden ser 
afectadas por estas. Por último, en cuanto al código de la infancia y la 
adolescencia, se busca mejorar el procedimiento de determinación de las 
consecuencias jurídicas, evitar la impunidad y dotar a los menores de la 
oportunidad de reintegrarse a la sociedad, mejorando las sanciones a los 
menores y haciendo que estos cumplan la totalidad de la pena que se les ha 
impuesto. Esta ley regirá a partir de su promulgación y derogara en lo 
pertinente las disposiciones que le sean contrarias (Colombia. Congreso de la 
República, 2010, sección de resumen, párr. 1).  
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Ahora bien, esos cuatro objetivos, desde una perspectiva temática, conceptual y 
categorial responden a fines y tareas estatales, a bienes jurídicamente protegidos, a 
priorización en la protección de dichos bienes y a la reforma a normas de procedimiento para 
la garantía de protección, acceso a la justicia, celeridad y eficacia, tanto normativa como 
procedimental y al redireccionamiento de los medios –estrategia en la voz de las 
instituciones- de la política criminal para la garantía de la seguridad y convivencia. Por un 
lado, toda introducción o modificación normativa en materia penal puede ser leída como tal, 
pero por el otro, no solo desde la técnica legislativa, sino desde una verdadera política 
criminal, el PNVCC que se articula o parte de dichas normas, es un verdadero ajuste a la 
estrategia de la Policía Nacional donde se focaliza y ancla la prevención y respuesta al 
cuadrante. 
En principio se puede rastrear el surgimiento del PNVCC, al acta de sesión – acta N° 
12 de 05-04-2011- del comité evaluador del Fondo Nacional de Convivencia Ciudadana 
(FONSECON), credo por la Dirección de Seguridad Ciudadana de la Policía Nacional 
(Colombia. Ministerio del Interior, 2011).  
La creación del PNVCC, como una estrategia institucional que buscó contener y 
frenar la ocurrencia de delitos de alto impacto, específicamente los homicidios y los hurtos a 
causa del accionar de las Organizaciones Delincuenciales Integradas al Narcotráfico (ODIN) 
en Medellín, que son las estructuras operativas básicas de las bandas criminales (BACRIM), 
dado que estas estructuras simplificadas del accionar delincuencial son las que terminan 
incidiendo en la ocurrencia de estos delitos de alto impacto. 
Ante el panorama de violencia que se originó en este periodo el PNVCC se planteó 
dos objetivos, el primero de ellos es contribuir a la disminución de los delitos de alto impacto 
(hurtos y homicidios), como elemento objetivo y el segundo fue mejorar la percepción de 
seguridad como elemento subjetivo (Policía Nacional de Colombia, 2010, p. 67). Esto derivó 
en dos acciones estratégicas fundamentales: la primera de ellas buscar lograr la efectividad 
en el cumplimiento del elemento objetivo del plan y el segundo un fuerte componente 
publicitario del mismo, en especial de los resultados operativos obtenidos, así como el 
volanteo casa a casa con información del cuadrante, sus integrantes y los números de teléfono 
de los mismo para generar cercanía, empatía y publicitar el PNVCC. 
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Cuando inició la implementación del PNVCC, en términos institucionales de la 
Policía Nacional de Colombia, el elemento objetivo del PNVCC, es lo que en términos de las 
políticas públicas podemos denominar las metas sociales, es decir las demandas sociales que 
se buscan atender a través del diseño institucional, que se traduce en la operatividad de la 
Policía y los resultados que posteriormente se mostraran. En cuanto al panorama de 
percepción de seguridad frente a los delitos de alto impacto lo que ocurrió para el año 2012 
fue que se dejó de considerar la seguridad como una de las prioridades de la administración 
vigente.  
En el año 2012, un reducido porcentaje de la población pensaba que una de las 
características desfavorables de la ciudad, era su inseguridad, traducida tanto en ocurrencia 
de delitos como en percepción de los mismos y de la idoneidad ética de los funcionarios 
policiales (Programa Medellín Cómo Vamos, 2011). Pese a ello, la seguridad había dejado 
de estar en los primeros lugares de preocupación de la ciudadanía desde el año 2010. Así:  
En cuanto a la seguridad ciudadana, hubo una mejora leve en la percepción de 
seguridad y de forma positiva, mientras se sostuvo el porcentaje de 
victimización en el 10%, aumentó el nivel de denuncia y la confianza 
ciudadana en las autoridades, incluyendo el sistema judicial, en su lucha 
contra la criminalidad. No obstante, sigue habiendo espacio para la mejora en 
los indicadores de percepción de seguridad que impactarían positivamente 
sobre la satisfacción con Medellín como un lugar para vivir (Programa 
Medellín Cómo Vamos, 2012, p. 7). 
Este espacio, lo ubica la encuesta en mejorar los índices de victimización, aumentar 
la denuncia, aumentar la cantidad de personal de la policía, aumentar la capacidad de 
respuesta de las autoridades y continuar manteniendo la confianza de la población en la 
administración de justicia (Programa Medellín Cómo Vamos, 2012). 
Medellín Cómo Vamos (MCV), es un programa en alianza interinstitucional privada 
que tiene como principal objetivo hacer análisis, evaluación y seguimiento a la calidad de 
vida en la ciudad, donde: 
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Calidad de Vida es entendida como sinónimo de bienestar integral, tanto en 
una dimensión objetiva como en una dimensión subjetiva. Cada dimensión es 
el agregado de tres ejes transversales: pobreza, desigualdad y demografía y 
cuatro dominios: activos de las personas (social), hábitat urbano, gobierno y 
ciudadanía, y entorno económico y competitividad (Programa Medellín Cómo 
Vamos, 2016, párr. 8).  
A través de la encuesta de percepción ciudadana llega a 1.500 hogares representativos 
de las seis zonas en que se divide la ciudad, además de las fuentes oficiales, especialmente 
alcaldía de Medellín, lo que permite una lectura no solo desde las instituciones públicas sino, 
como es el caso de MCV, desde el sector privado que es parte de las decisiones y acciones 
que dirigen la ciudad. Esta encuesta - de amplia divulgación y confianza por parte de los 
distintos actores de la ciudad- fue tomada como fuente indirecta de la percepción ciudadana, 
ya que los miembros del presente proyecto no pueden realizar, ni es el objetivo del mismo- 
una encuesta de este tipo (Programa Medellín Cómo Vamos, 2016b). 
Es evidente también para este año, la reducción sostenida en términos de la ocurrencia 
del delito de homicidio, pero paradójicamente desde la lógica institucional, se contrasta con 
una reducción inicial de los hurtos, pero posteriormente se evidencia un con un crecimiento 
de estos sosteniéndose entre los años 2011 y 2012. Una posible hipótesis para este 
comportamiento delictivo se da en que una de las estrategias del PNVCC fueron las 
denominadas capturas de objetivos de alto valor y una estrategia policial encaminada a 
detener a los líderes de las ODIN, es decir mandos medios y altos de dichas estructuras 
ilegales de la ciudad.  
En cuanto al homicidio, la Policía Nacional, buscó disminuir la ocurrencia de este 
delito a través de mecanismos policial derivados del PNVCC como lo son las geocércases, 
los puestos de control permanentes y móviles y la creación de la TAMIR (Tabla mínima de 
acciones requeridas), con lo que se obtuvo una policía de vigilancia más operativa en 
términos de requisas, y controles a ciudadanos bien fuera en calidad de peatones, 
motociclistas o en vehículos particulares y de servicio público. 
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Así mismo, el crecimiento en los hurtos se puede explicar en que esta actividad 
delictiva se convirtió en un mecanismo de financiación de las ODIN, dado la intensidad de 
la actividad policial en virtud de disminuir la ocurrencia de los homicidios. El hurto en 
términos de actividad criminal es un delito más difícil de contener, dada la facilidad de 
cometer y la baja preparación que requiere, dependiendo de la complejidad del mismo, 
además genera menos impacto social que el homicidio. Es decir, estas organizaciones han 
sabido constituir verdaderas empresas criminales derivadas del hurto por ejemplo de 
automotores, motocicletas o teléfonos móviles. 
Por otro lado, desde la Policía Nacional, también se plantea un elemento subjetivo del 
PNVCC y que constituye el segundo objetivo del PNVCC y es la percepción de seguridad, 
ellos establecen este indicador como un componente funcional de la evaluación de los 
resultados del plan ya que a través de este se puede medir de forma conjunta a la ocurrencia 
de delitos de alto impacto la efectividad del mismo.  
Desde la lógica del elemento subjetivo del PNVCC se puede establecer que para el 
periodo de estudio se evidencia una disminución en la percepción de ciudadanos seguros y 
casi en la misma proporción se observa un crecimiento en los ciudadanos cuya percepción 
de seguridad se enmarca en ni seguros, ni inseguros.  
Sin embargo, es evidente la mejora en la percepción de seguridad de la población de 
la ciudad de Medellín a partir del año 2010 y hasta el año 2012, pero en este año aumento el 
número de ciudadanos cuya percepción ni seguros, ni inseguros, este cambio se puedo deber 
a lo que ocurría con los delitos de alto impacto para la época dado que se estabilizó la 
ocurrencia de la actividad delictiva del hurto y los homicidios seguían descendiendo. Para el 
año 2013 las variables se estabilizan, esto se debe a que las condiciones de violencia, y las 
dinámicas delictivas de la ciudad habían cambiado en parte gracias a la operatividad de la 
Policía Nacional del plan con la captura de los líderes de la estructura ilegal de la Oficina de 
Envigado que estaban en confrontación, sin embargo, y con relación a las dinámicas de 
ciudad, la percepción de seguridad en la ciudad baja sus índices para este año, Así:  
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Los resultados en seguridad ciudadana en 2013 fueron ambivalentes. De 
forma positiva, la tasa de homicidios mantuvo su tendencia descendente y se 
ubicó en 38,22 por cien mil habitantes, para una reducción del 27% frente al 
año 2012. Se mantienen las grandes diferencias en la tasa de homicidios, así 
La Candelaria sigue ocupando el primer lugar con una tasa de 165,3 por cien 
mil habitantes a 2013, para un número de homicidios de 141, seguido por el 
corregimiento de AltaVista con una tasa de 86,7, para un número de 
homicidios de 52 y, en tercer lugar, la comuna de San Javier con una tasa de 
83,4 y un número de homicidios de 114. Asimismo, disminuyeron las 
denuncias por desplazamiento forzado intraurbano, que pasaron de 9.941 a 
6.004. En cuanto a delitos contra el patrimonio económico, dados los cambios 
metodológicos recientes, derivados en una mesa de concertación entre la 
Fiscalía General de la Nación y la SIJIN de la Policía Nacional para las 
denuncias de hurtos, se dificulta un análisis certero de la evolución reciente 
de este tipo de delitos en la ciudad, por tanto es menester usar una fuente 
alternativa de información como la Encuesta de Percepción Ciudadana –EPC– 
del Programa que indaga por el nivel de victimización, mientras se consolida 
la metodología de las fuentes oficiales. La EPC mostró un aumento en el nivel 
de victimización que pasó del 10% al 13% y, a la par, mostró un descenso en 
la denuncia ciudadana. Asimismo, entre 2012 y 2013 desmejoró la percepción 
de seguridad en la ciudad y se mantuvo el tráfico de drogas, las pandillas y el 
atraco callejero como los mayores problemas en los barrios, de acuerdo con la 
ciudadanía (Programa Medellín Cómo Vamos, 2014, p. 76). 
Para el año 2014 la tendencia de los ciudadanos a no priorizar en la encuesta asuntos 
de seguridad continuó. Sin embargo, las denuncias disminuyeron, en particular, las 
concernientes a los hurtos y homicidios. Pese a este panorama, también es importante señalar 
la tendencia decreciente en los homicidios para este año y la preocupación de los entes 
administradores por la divulgación, satisfacción y conocimiento del Plan Cuadrantes; así para 
el 2014:  
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En 2014 la percepción de seguridad en la ciudad sufrió un ligero descenso 
frente al año 2013; así, el promedio en la escala de calificación de la 
percepción de seguridad, que va de uno a cinco, siendo uno nada seguro y 
cinco siendo muy seguro, fue de 3,3/5, frente a 3,4/5 en 2013; cuatro de cada 
diez ciudadanos dijeron sentirse seguros en la ciudad (42%), ese mismo 
número se ubicó en la franja de neutralidad, esto es, ni se sintieron seguros ni 
inseguros (40%), mientras dos de cada diez dijeron sentirse inseguros (19%). 
En el caso de la percepción de seguridad en el barrio, el resultado es igual al 
del año 2014, con una mayor percepción de seguridad frente a la de la ciudad. 
Un 73% dijeron sentirse entre seguros y muy seguros, un 21% se ubicaron en 
la franja de neutralidad y un 6% dijeron sentirse inseguros en el barrio. En 
cuanto a los tres principales problemas identificados como generadores de 
inseguridad en el barrio, para el promedio de la ciudad se mantuvieron los 
problemas mencionados en 2013; esto es el tráfico de drogas/drogadicción en 
primer lugar, la presencia de pandillas en segundo lugar, y el atraco callejero 
en tercer lugar… Por su parte, un 44% de los ciudadanos dijeron conocer el 
Plan Cuadrantes, en cuanto a la satisfacción con dicho Plan, el promedio en la 
escala de satisfacción que va de uno a cinco, siendo uno muy insatisfecho y 
cinco muy satisfecho fue de 3,5/5 (Programa Medellín Cómo Vamos, 2014a, 
P. 43). 
Para el año 2015 la tendencia que venía de 2014 de aumento de los hurtos continuó. 
Igualmente aumentaron las denuncias de este delito. En cuanto a los homicidios la estadística 
permaneció igual, e incluso, tendió a decrecer. Pese a ello, más de la mitad de las muertes 
violentas en la ciudad tuvieron relación con este delito. Para el año 2015 ya se anota por parte 
del informe de “Medellín Cómo Vamos” que la percepción de seguridad, en constante 
mejoría está respondiendo a la implementación de la política pública de orden nacional y 
local (Programa Medellín Cómo Vamos, 2016a). 
Las estrategias derivadas de la política pública de seguridad encaminadas a disminuir 
los delitos de alto impacto y a mitigar los complejos fenómenos de violencia y criminalidad 
que persisten en la ciudad, como lo es PNVCC, han sido importantes para reducir algunos 
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niveles de delitos de alto impacto y contribuir en la buena percepción ciudadana sobre la 
seguridad. Sin embargo, aún se siguen generando expresiones de violencia, control social y 
desplazamiento por parte de las BACRIM y las ODIN que tiene un impacto en las 
condiciones de vida de la mayor parte de la población de la ciudad, evidenciando una 
dificultad profunda para la construcción de la convivencia ciudadana en paz. 
Precisamente el PNVCC busca fortalecer el control institucional y legal de las 
diversas formas de conflictividad violenta y de naturaleza criminal que se presentan en las 
diferentes ciudades del país y en Medellín, ciudad donde se lanzó el plan y en otras siete 
áreas metropolitanas desde julio de 2010. No obstante, es necesario reconocer que hay 
todavía asuntos en los cuales es necesario seguir trabajando: 
a principal debilidad tiene que ver con el desarrollo de nuevos conocimientos, 
habilidades y competencias que le permitan al personal de vigilancia un 
trabajo más sistemático. Esta debilidad se explica también porque hay una 
cultura organizacional arraigada en la reacción y no en la planeación. La 
transformación de estos hábitos de trabajo es uno de los retos más importantes 
del PNVCC. Un gran número de delitos ocurre de modo sistemático en unos 
pocos cuadrantes desde hace varios años, luego el PNVCC lo que pide es 
focalizar los esfuerzos de la Policía, los entes del Estado que tengan alguna 
responsabilidad y la comunidad, para luchar contra aquellos factores que 
aumentan la probabilidad de ocurrencia de delitos y contravenciones 
(Fundación Ideas para la Paz, 2012, p. 9). 
El análisis presentado en este apartado, anterior a la encuesta, reviste importancia en 
la medida que continúa siendo vigente para la presentación del informe de Medellín cómo 
Vamos. Esto en el sentido de que la capacidad tecnológica y de inteligencia de las fuerzas de 
seguridad del Estado son importantes, pero también lo son los procesos de capacitación y 
educación de los mismos agentes que buscan implementar tales programas, de tal manera 
que puedan transformar su mentalidad y lógica de actuación, no solo para reaccionar ante las 
diversas formas de violencia y crimen que se presentan en la ciudad, sino también contribuir 
en su prevención y disuasión considerando a la sociedad civil como un aliado. 
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Allí donde hay indiferencia es muy difícil que el Plan Cuadrantes alcance todo 
su potencial. Esto sucede porque la mayoría de los delitos tienden a bajar 
cuando hay un alto grado de cooperación entre Policía, sociedad civil y otras 
entidades del Estado (Fundación Ideas para la Paz, 2012, p. 9). 
Teniendo en cuenta lo anterior, la Administración de Medellín debe propender por la 
construcción de un marco de gobernabilidad centrado en la seguridad ciudadana, para lo que 
se requiere construir mayor legitimidad en cuanto a la fuerza pública y la Policía Nacional 
específicamente, pero que al mismo tiempo reconozca esa legitimidad del funcionamiento de 
iniciativas como el PNVCC y de políticas públicas de seguridad y convivencia; además, 
deben promover una sociedad civil más organizada y que esté dispuesta a cooperar en los 
programas de seguridad ciudadana, más allá de tan solo denunciar. 
 
Conclusiones 
 
El PNVCC constituye un eje importante de análisis en términos de política pública 
de seguridad ciudadana en Colombia en tanto que involucra a las comunidades en su proceso 
de planeación y ejecución; y además mide sus impactos basados en estadísticas y en la 
percepción ciudadana. 
Es así como, analizar del PNVCC se torna pertinente, ya que como herramienta 
técnica para el análisis de las políticas públicas permite generar dos visiones fundamentales 
en la compresión de los fenómenos y los resultados en el marco de la acción de la política 
pública, la primera de ellas es la observación de “tendencias” en los resultados de dicha 
acción, mientras que por otro lado, permite un primer acercamiento a los resultados lo que 
puede permitir tomar decisiones y correcciones que lleven al cumplimiento de los objetivos 
de la política pública. 
Es pertinente reconocer que la seguridad, es sin lugar a dudas la base para que los 
procesos de gobernabilidad y convivencia en el marco de un Estado democrático y de 
Derecho se realicen. Esta es la principal aspiración de la ley, pero es importante tener en 
cuenta que la seguridad ciudadana solo es el primer paso para la expresión y goce pleno de 
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derechos como la libertad y la democracia, pues no es posible concebir la gobernabilidad 
plena sin desarrollo económico incluyente y equitativo. 
Así mismo, las políticas públicas de seguridad, como el PNVCC, son importantes 
para el progreso de una ciudad y mejorar la calidad de vida de las personas que allí residen, 
sin embargo, no es suficiente con tan solo que existan estas políticas, sino que deben ser 
estratégicas, efectivas, deben resolver una problemática de gran impacto y que es 
desencadenante de otros sucesos negativos con incidencia en la percepción ciudadana y en 
las dinámicas de ciudad. Esto significa además que su planeación debe ser coherente con la 
ejecución para lograr los objetivos que se quieren y, adicionalmente durante esta operatividad 
se debe estar en una posición crítica para realizar los cambios que sean necesarios debido a 
que las actividades que se desarrollan pueden implicar reorganizaciones en la forma de operar 
de los grupos que cometen hurtos y homicidios en la ciudad, obstaculizando la efectividad 
del Plan. 
En términos del monitoreo de la implementación de la política pública de seguridad 
ciudadana y específicamente el PNVCC en la ciudad de Medellín, se puede concluir que en 
cuanto a los insumos de la política que los 8.600 policías al servicio de la ciudadanía y 355 
mil millones de pesos en tecnología y efectivos policiales constituyeron un insumo 
fundamental para el PNVCC ya que es el componente esencial de la operatividad policial. 
Es importante reconocer los procesos de la política, entre ellos, la creación del Plan 
Integral Policial Para La Seguridad Del Ciudadano “Corazón Verde” (PIPSC-CV), el Comité 
de Revisión Estratégica e Innovación Policial (CREIP) el control Institucional y Veeduría 
Social para el Mejoramiento del Servicio, (CRAET), el Centro de Coordinación y Gestión de 
la Información para la Seguridad y Prevención (C2GIS) y (SIEDCO) y por último, los 
Centros de Información Estratégica Policial Seccional (CIEPS); como ejes centrales en la 
operatividad de los insumos, los productos e impactos de la política, que contribuyeron al 
mejoramiento de su capacidad de operatividad y liderazgo. 
Por, otro lado respecto a los productos de la política se considera como mayor 
producto de la política la creación del modelo nacional de vigilancia comunitaria por 
cuadrantes MNVCC, ya que con base en las experiencias operativas constituye un manual 
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muy importante para la implementación o mejoramiento del PNVCC en otras ciudades 
ajustándose a las lógicas sociales y delictivas de cada territorio. 
También, en términos de los impactos de la política se buscaba como objetivo o metas 
sociales reducir la ocurrencia de delitos de alto impacto  como el homicidio y el hurto, y los 
hallazgos demostraron que se logró en cuanto a los homicidios pero no en cuanto a los hurtos, 
se puede hablar desde este punto de análisis de una eficacia del 50%, no obstante como 
modelo para reducir delitos se considera efectivo y en cuanto a los hurtos en los años 
posteriores al periodo de estudio de esta investigación se ha estado optimizado por parte de 
la Policía Nacional y de la Administración Municipal de Medellín, las estrategias en contra 
de los hurtos, buscando no solo un trabajo policial de reacción ante la comisión de un delito, 
sino un trabajo preventivo basado en la profundización de las labores de inteligencia policial 
encaminadas a identificar y contrarrestar el accionar de las organizaciones y personas 
dedicadas a esta actividad delictiva, capturando también a quienes se involucren en ello. 
Finamente, se considera muy importante el aporte del PNVCC a la seguridad de los 
ciudadanos de la ciudad por ejemplo en materia de protección del derecho a la vida. Así 
mismo desde la política pública existen dos aportes fundamentales de este a la política 
pública de seguridad y que son sin lugar a dudas una innovación en el servicio policial de 
vigilancia, los cuales como se ha dicho reiteradamente, son la creación de los CIEPS y del 
MNVCC, ya que el primero constituye un centro integral de acción policial donde se 
privilegia la prevención del delito antes que la reacción frente a la actividad delictiva; y el 
segundo constituye un esquema estructural funcional a cualquier territorio, es decir que 
permite la migración del PNVCC a un modelo operativo dentro del esquema policial y de 
vigilancia, que puede ser ajustado por la autoridad gubernamental, dependiendo de lo que 
coyunturalmente se considere como delitos de alto impacto. 
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